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Universitair docent Staats- en bestuursrecht, Faculteit der Rechtsgeleerdheid, Rijksuniversiteit 
Limburg, Nederland 
 
Dames en heren, in deze lezing wil ik met u ingaan op de mogelijkheden die het burgerlijk recht biedt 
om, met een beroep op de burgerlijke rechter. Het motief daarvoor is dat de Nederlandse Antillen 
weliswaar beschikken over een behoorlijk dekkend geheel aan publiekrechtelijke milieuregelgeving, 
maar dat deze regels maar zeker beperkt worden gebruikt. Dat lijkt verband te houden met de beperkte 
mate van brede maatschappelijke verinnerlijking van milieurechtelijke normen. Mijn inschatting is dat 
juist het privaatrecht aan die, mijns inziens broodnodige, verinnerlijking een belangrijke bijdrage kan 
leveren. De vraag is hoe dit kan worden verwezenlijkt.  
Ik begin mijn betoog met (1 Enkele zaken) over uitspraken waarin duidelijk wordt op welke wijze de 
burgerlijke rechter ruimte biedt voor een maatschappelijk activistische houding tegenover dreigende 
milieuschade.  
Vervolgens bespreek ik enkele normatieve gezichtpunten , zoals over de verhouding publiekrecht – 
privaatrecht, met als kern de vraag in welke mate er naast het primaat van de overheid ruimte kan of 
moet zijn voor invloed in rechte door maatschappelijke belangengroepen. 
Meer vervolgens ga ik in op mogelijk verklarende factoren voor de moeizame verinnerlijking van 
milieubewustzijn en milieurecht op de Antillen. Daarop aansluitend bespreek ik een vijftal mogelijke 
strategieën om die verinnerlijking te organiseren. Ik sluit af met enkele conclusies en hoop dat u daarna 
voldoende geprikkeld zult zijn om met elkaar in gesprek te gaan over het onderwerp van verinnerlijking 
en de rol die overheden, belangenorganisaties en burgers daarbij kunnen spelen.  
 




A.1 Nieuwe Meer 
Op 27 juni 1986 deed de Hoge Raad uitspraak in cassatie over een door een drietal milieuverenigingen 
bij de burgerlijke rechter ingestelde vordering tegen de gemeente Amsterdam. De vordering strekte tot 
een verbod van het storten van bagger uit de Amsterdamse grachten in de nieuwe Meer, zijnde een nabij 
Amsterdam gelegen watergebied, zolang de vereiste vergunning ingevolge de wet verontreiniging 
oppervlaktewateren niet was verleend. Juist omdat die vergunning niet door de gemeente Amsterdam 
was aangevraagd was het voor de belangengroepen niet mogelijk geweest om zich in een inspraakpro-
cedure uit te spreken en daarna eventueel beroep in te stellen. Hoewel de belangenorganisaties de 
bevoegde overheidsinstantie hadden kunnen verzoeken om tegen Amsterdam handhavend op te treden, 
was het vooruitzicht van een mogelijk negatief besluit op dat verzoek en een eventuele procedure tegen 
dat besluit, voor hen een te lange weg. Daarom volgden zij de weg van het kort geding.  
Het zou een eveneens een lange weg worden. De president van de rechtbank en het gerechtshof in hoger 
beroep oordeelden dat de belangenorganisaties niet-ontvankelijk waren, zodat hun vordering door hem 
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niet ten gronde kon worden beoordeeld. 
Wat was het probleem? President en Hof waren van mening dat de belangenorganisaties geen 'concreet 
eigen belang' hadden gesteld, dat door het handelen van de gemeente Amsterdam werd aangetast. Hun 
uitgangspunt was, dat de burgerlijke rechter slechts eisers ontvangt die opkomen voor een eigen, 
specifiek persoonlijk (eventueel ook rechtspersoonlijk) belang. Dat belang moet bovendien concreet 
door de gestelde onrechtmatige daad worden of dreigen te worden aangetast. Volgens president en Hof 
was het beroep door eisers op hun statutaire doelomschrijving onvoldoende om van een zodanig 
(concreet) eigen belang te spreken dat aantasting daarvan jegens hen onrechtmatig zou zijn. 
Eigenlijk was die redenering ook wel te begrijpen. Als de enkele doelomschrijving voldoende zou zijn, 
zou iedereen wel een belangengroep kunnen oprichten en vervolgens naar eigen believen vorderingen 
kunnen instellen. Op die manier zou de weg voor procedeerclubs worden opengesteld: de gedachte dat 
rechtsbescherming bij de burgerlijke rechter alleen zou openstaan voor personen die werkelijk, 
persoonlijk en concreet in hun belangen zijn geraakt, zou worden verlaten. 
Toch kwam de Hoge Raad tot een ander oordeel. De Hoge Raad stelt allereerst dat een enkele statutaire 
doelomschrijving de desbetreffende organisatie nog niet bevoegd maakt om ter zake van een beweerde 
aantasting van de blijkens die omschrijving aangetrokken belangen, een vordering bij de burgerlijke 
rechter in te stellen. Er zijn echter - volgens de Hoge Raad - uitzonderingen op dit uitgangspunt 
denkbaar, en in dit geval was daarvan sprake. De Hoge Raad beroept zich daarbij op twee 
overwegingen:  
 allereerst lenen de in het geding zijnde belangen (milieubelangen) zich tot een 'bundeling' als in casu 
door de belangenorganisaties is tot stand gebracht.. Daarbij betrekt de Hoge Raad twee punten: 
o zonder bundeling wordt een 'efficiënte' rechtsbescherming tegen een dreigende aantasting van 
deze belangen sterk bemoeilijkt
1
 en 
o de hier gebundelde belangen behoren tot de soort die valt onder de bescherming die de bepaling 
inzake de onrechtmatige daad bedoelt te bieden - ook gelet op het feit dat in het onderhavige 
geval de belangenorganisaties de mogelijkheid van inspraak en beroep dreigen mis te lopen. 
 daarmee zijn we bij de tweede overweging. Bij de toepasselijke regeling voor inspraak en beroep 
(o.g.v. WVO-Wabm) is sprake van een 'voorbehoudsloze toelating' van belangenorganisaties als 
hier betrokken. 'Een ieder' kan bezwaar en beroep aantekenen (...getrapt..), terwijl voorts uitdruk-
kelijk is aangegeven (in art. 79 Wabm) dat bij privaatrechtelijke organisaties de belangen met het 
oog waarop zij in het leven zijn geroepen, als hun, eigen belangen worden beschouwd. Daarmee valt 
het volgens de Hoge Raad niet te verenigen dat de belangenorganisaties in kwestie nu niet bij de 
burgerlijke rechter zouden kunnen opkomen ter zake van het - naar zij menen - ten onrechte zonder 
vergunning aantasten van de belangen welke zij zich krachtens hun statutaire doelomschrijving 
hebben aangetrokken. In dat licht vindt de Hoge Raad het niet nodig om, benevens de statutaire 




Kortom, de efficiënte bundeling van beschermenswaardige belangen en de rechtseenheid of - zo u wilt - 
de aanvullende werking van het burgerlijk recht, vormen grondslag voor verruiming van de 
                                                 
    1 Immers: in de regel worden grote groepen burgers tezamen geraakt, terwijl de gevolgen van de aantasting t.a.v. ieder van die burgers zich 
vaak moeilijk laat voorzien. Bundeling staat daarom tussen aanhalingstekens: het is namelijk zeer de vraag of er wel individuele burgers 
zijn aan te wijzen die zich zouden kunnen beroepen op een concreet eigen belang. Wel staat vast dat een grote groep wordt geraakt. 
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actiemogelijkheden van belangenorganisaties. 
 
En dit niet allen tegenover de overheid.
2
 Zo ondervond veehouder Kuunders die er door verschillende 
milieubelangenorganisaties op werd aangesproken dat hij zonder de vereiste vergunning ingevolge de 
Natuurbeschermingswet een varkensmesterij exploiteerde die - volgens hen - grote schade toebracht aan 
een nabijgelegen natuurgebied. Ook hier stond voor de organisaties de mogelijkheid open om bij het 
overheidsbestuur om handhaving te vragen en tegen een eventuele afwijzing van dat verzoek beroep in 
te stellen, maar zij vorderden bij de burgerlijke rechter jegens Kuunders een verbod. 
Opnieuw kwam de vraag op of de belangenorganisaties in hun vordering konden worden ontvangen. In 
het arrest van 18 december 1992 doet de Hoge Raad daarover een uitspraak. Allereerst verwijst zij naar 
de overwegingen uit het Nieuwe Meer-arrest, welke ik zojuist weergaf. Voorts overweegt de Hoge Raad 
dat het feit dat de organisaties ook bij het bestuur om handhaving kunnen vragen, niet belet dat zij zich 
direct tot de burgerlijke rechter wenden. Allereerst heeft het bestuur een zekere vrijheid - beleidsvrijheid 
- bij de vraag of het wil handhaven, en de rechter moet deze binnen de grenzen van het redelijke 
respecteren. In de tweede plaats gaat het dan om de vraag of het bestuur rechtmatig handelt door niet te 
handhaven terwijl het nu gaat om de vraag of Kuunders rechtmatig handelt door zonder vergunning een 
varkensmesterij te exploiteren. Het gaat - kortom - om twee verschillende zaken en daarom valt - 
volgens de Hoge Raad - niet in te zien waarom de mogelijkheid tot het volgen van de 'publiekrechtelijke 
weg' het bewandelen van de 'privaatrechtelijke weg' tijdelijk of blijvend zou uitsluiten.
3
 Ook wijst de 
Hoge Raad de gedachte af dat sprake zou zijn van 'misbruik van procesrecht' omdat de belan-
genorganisaties enkel er op uit zijn Kuunders te treffen. De Hoge Raad verwijst naar twee argumenten 
die het Hof ter zake in hoger beroep hanteerde: de organisaties treden niet zonder reden op; zij ageren 
immers tegen schade te duchten aan de belangen waarvoor zij opkomen en het is voldoende aannemelijk 
geworden dat de organisaties ook tegen andere intensieve veehouderijen veelvuldig in rechte optreden. 




De zaak Kuunders is ook om andere redenen nog het bestuderen waard maar ik laat haar rusten met de 
conclusie dat belangenorganisaties klaarblijkelijk ook tegenover particulieren bij de burgerlijke rechter 
tegen aantasting van het milieu kunnen opkomen, waarbij drie elementen in het bijzonder opvallen:  
 aansluiting bij de lijn uit Nieuwe-meer (efficiënte bundeling van beschermenswaardige belangen - 
rechtseenheid/aanvullende werking van het privaatrecht); 
 vrije keuze tussen de publiekrechtelijke en de privaatrechtelijke weg; 
 geen misbruik van procesrecht mits sprake is van concrete vrees voor belangenaantasting en in 





Daarmee lijkt het verhaal compleet maar dat is het nog niet. In de vernoemde acties ging de inzet 
                                                 
    2 Met name wat de aanvullende werking van het burgerlijk recht betreft, zou men kunnen denken dat een belangrijk verborgen motief om de 
belangengroepen toe te laten was gelegen in het feit dat deze opkomen tegen de overheid. De overheid is er voor om algemene belangen te 
dienen en mag daarop - zeker als er sprake is van de schijn van onrechtmatigheid - worden aangesproken. De rechtsontwikkeling heeft 
echter duidelijk gemaakt dat belangenorganisaties ook particulieren kunnen aanspreken in een actie uit onrechtmatige daad. 
    3 De Hoge Raad voegt toe dat er wat deze 'regel' betreft, juist omdat sprake is van een bundeling van belangen, geen verschil behoeft te 
worden gemaakt tussen vorderingen van particulieren en vorderingen van belangenorganisaties. 
    4 Waarbij wordt toegevoegd dat de organisaties er op hebben gewezen dat ze bij hun acties tegen anderen tot nu toe konden volstaan met het 
volgen van de bestuursrechtelijke weg. 
    5 Zij het tot dan toe wellicht nog slechts langs de publiekrechtelijke weg. 
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namelijk niet verder dat het verkrijgen van een verbod en impliciet was de mogelijkheid van een gebod 
daarmee ook in beeld. Prangende vraag was echter of belangenorganisaties ook schadevergoeding 
zouden kunnen vorderen. Die vraag kwam aan de orde in het Borcea-arrest, gewezen door de Rechtbank 
te Rotterdam. Waar ging het om? 
 
Toen het zeeschip genaamd de Borcea vanaf de Noordzee onder begeleiding van een loods de haven van 
Vlissingen naderde, constateerde de loods een verkleuring van het water rond en in het kielzog van de 
Borcea. Hij deelde dit aanstonds mee aan de kapitein. Het vermoeden rees dat er sprake was van een 
scheur in de scheepsromp waardoor het schip stookolie verloor. De kapitein verzocht per telegram aan 
de reder/eigenaar van het schip om het 'vaarplan' aan te passen door eerst een duiker onderzoek te laten 
doen aan de scheepsromp. Dit kwam er echter niet van en daags na de constatering door de zeeloods 
voer het schip naar Gent en weer terug naar Vlissingen. Tijdens die vaart werd door een andere loods op 
een ander schip een spoor van verontreiniging geconstateerd en daarover werd enerzijds de Borcea 
benaderd en anderzijds de kustwacht, die daarop met een vliegtuig een controlevlucht uitvoerde. Helaas 
was het - zoals gebruikelijk - slecht weer: regen en storm belette een goede waarneming. Toen duidelijk 
werd wat er aan de hand was en waar de oorzaak lag, waren diverse stranden van de provincie Zeeland 
zwaar verontreinigd en waren vele zeevogels besmeurd met olieresten. De Vereniging tot bescherming 
van vogels en enkele andere organisaties beijverden zich vervolgens om vogels op te vangen, te reinigen 
en te doen recupereren. Vervolgens vorderden zij bij de burgerlijke rechter vergoeding van de daartoe 
gemaakte kosten op de grond dat – kort gezegd - de Borcea onrechtmatig had nagelaten reeds na de 
mededeling door de eerste loods bij het bevoegd gezag melding te maken van mogelijke olieverontrei-
niging. 
 
Opnieuw speelde allereerst het probleem van de ontvankelijkheid van de belangenorganisaties. 
Hieromtrent bepaalde de rechtbank dat naast de statutaire doelstelling de bundeling van belangen en de 
feitelijk reeds gedurende vele jaren door de Vogelbescherming ontplooide werkzaamheden
6
 voldoende 
grondslag vormden om deze organisatie te ontvangen. Vervolgens werd overwogen dat de zeevogels 
geen eigendom waren van enige natuurlijke of rechtspersoon en dat de het behoud van de zeevogels – 
kort gezegd - is te beschouwen als een beschermenswaardig belang (...) dat de Vogelbescherming zich 
had aangetrokken. Tegen aantasting van dat belang kon de Vogelbescherming opkomen en daarbij viel 
volgens de Rechtbank niet in te zien dat slechts een ge- of verbod zou kunnen worden gevraagd: ook 
vergoeding van de eigen schade zou tot de mogelijkheid behoren. Behoudens de beperking tot eigen 
schade was de mogelijkheid van schadevergoeding eveneens beperkt tot de schade veroorzaakt 
gedurende de periode tussen de melding van de eerste en tweede loods. Na de tweede melding was het 
overheidsbestuur immers op de hoogte en werd het verzuim van de Borcea niet langer relevant geacht. 
Voor de tussenliggende periode kon bovendien slechts vergoeding worden gevraagd van de schade die 
door een tijdig optreden van de overheid voorkomen had kunnen worden - eventuele meerschade zou 
ook door een melding niet voorkomen hebben kunnen worden. Omdat de Vogelbescherming enkel 
klaagt over het meldingsverzuim vindt de schadevergoedingsmogelijkheid daar zijn grens. Terwijl aldus 
de schadevergoedingsmogelijkheid wordt erkend, was het nog wel zo dat de Vogelbescherming moest 
bewijzen welke schade door een eventueel optreden van de overheid voorkomen had kunnen worden. 
Het zal wel niet verbazen dat het uiteindelijk buiten gerechte tot een schikking is gekomen. 
 
                                                 
    6 De andere organisaties, die hun vordering aan de Vogelbescherming hadden gecedeerd, moesten hun belang nog aannemelijk maken. 
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B De overheid 
 
B.1 Benckiser 
Aldus is - in a nutshell - geschetst hoe belangenorganisaties met behulp van het burgerlijk recht een 
goede ingang hebben gekregen om bij te dragen aan de handhaving van milieurechtelijke normen - en 
daarmee ook tot het vinden en ontwikkelen van die normen. 
 
Het burgerlijk recht is in de jaren tachtig ook door de overheid ontdekt. Ik wil daar ook iets over zeggen, 
maar beknopter dan hiervoor t.a.v. de belangenorganisaties. 
 
Op 14 april 1989 deed de Hoge Raad uitspraak in cassatieberoep in de zaak van de Staat tegen het Duitse 
bedrijf Benckiser. De Staat vorderde dat Benckiser het door Bos bv in opdracht van Benckiser 
afgevoerde (cyanide-houdende) gipsafval, dat door Bos illegaal op verschillende plaatsen in Nederland 
op de bodem was gestort, zou terughalen. De Staat beriep zich er op dat zij bij de vordering belang had 
omdat haar in art. 21 Gw de zorg voor het leefmilieu was opgedragen en omdat zij op grond van de wet 
bodemsanering op enig moment in de toekomst, als het cyanide eenmaal in de bodem was 
doorgedrongen, voor een kostbare saneringstaak zou komen te staan. Voorts stelde zij dat Benckiser 
zich onvoldoende had verzekerd van een geregelde wijze van afvoer van de afvalstoffen door Bos bv. In 
het licht van de zorg van de overheid voor het voorkomen van bodemverontreiniging en zo nodig de 
sanering van verontreinigde bodem, was dat jegens haar als overheid onrechtmatig. 
 
De Hoge Raad achtte de overheid in deze zaak – kort gezegd - op genoemde gronden ontvankelijk en de 
vordering toewijsbaar. Daarmee was het standpunt dat de overheid zich ter bescherming van aan haar ter 
behartiging opgedragen algemene belangen niet bij de burgerlijke rechter kon aankloppen (de 
zogenoemde Limmen-Houtkoop-doctrine), op z'n minst aan enige nuancering toe en wellicht zelfs 
volstrekt achterhaald. Indien de overheid een concreet belang wist te stellen - in dit geval de vrees voor 
saneringskosten - dan was dat, in samenhang met een in de (grond)wettelijke overheidstaak gelegen 
eigen belang, voldoende grondslag voor ontvankelijkheid. Wel kwam in deze zaak naar voren dat indien 
de overheid met gebruik van een publiekrechtelijk handhavingsmiddel een vergelijkbaar resultaat kon 
bereiken als met de vordering bij de burgerlijke rechter, de laatste weg afgesloten zou zijn. In casu was 
daarvan geen sprake. Deze overweging, ook wel bekend onder de noemer 'tweewegenleer', behelst een 
mogelijke beperking voor de overheid die bij belangenorganisaties niet werd gehanteerd.
7
 Kernpunt is 
echter dat de overheid bij de burgerlijke rechter kan aankloppen ter handhaving van het milieurecht. 
 
B.2 Staat-Van Amersfoort 
Dat dit kan is ook gebleken in een aantal zaken waarbij de Staat verhaal zocht van kosten van 
bodemsanering op de veroorzaker van de verontreiniging. In de zaak van de Staat tegen Van Amersfoort 
werd uitgemaakt dat de Staat niet apart een concreet eigen belang hoeft te stellen om in een actie tot 
verhaal van saneringskosten ontvangen te worden. Ter verklaring zijn twee redeneringen denkbaar: 
enerzijds dat een concreet-eigen belang überhaupt niet meer vereist is, zodat de Hoge Raad definitief 
afscheid heeft genomen van de voornoemde Limmen-Houtkoop-doctrine (waarin de juist de plicht tot 
                                                 
    7 Begrijpelijk omdat het, anders dan bij de belangenorganisaties, bij beide wegen om een zelfde rechtsrelatie gaat, te weten tussen overheid 
en (middelijke) veroorzaker - terwijl de factor beleidsvrijheid hier juist omdat de overheid in beide gevallen partij is geen relevantie heeft. 
Dit aspect, dat we kennen als de problematiek van de tweewegenleer, laat ik hier rusten. 
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het aanvoeren van een concreet eigen belang voorop staat) of - alternatief - dat die eis nog altijd bestaat 
maar zich oplost in de vordering tot schadevergoeding, want daar hebben we het eigenlijk over, omdat 
daarbij wel duidelijk is dat eiser, ook al is dat de overheid, een concreet eigen belang heeft en dus 
ontvangen kan worden. In deze zaak speelde voorts de vraag of voor aansprakelijkheid tot vergoeding 
van de saneringskosten ook de eis moest worden gesteld dat de veroorzaker van de verontreiniging 
jegens de overheid onrechtmatig had gehandeld en zo ja vanaf welk moment moest worden aangenomen 
dat de overheid zich het saneringsbelang dusdanig had aangetrokken dat bodemverontreiniging (ook) 
tegenover de overheid onrechtmatig werd. De Hoge Raad oordeelde over de eerste vraag - moet 
verontreiniging ook jegens de overheid onrechtmatig zijn - positief. Over de tweede vraag werd in 
enkele latere zaken uitsluitsel gegeven, waarbij opviel dat het volgens de Hoge Raad in elk geval al in 
1975, dus voor de inwerkingtreding van de Interimwet Bodemsanering van 1983 (waarin de 
saneringstaak voor het eerst wettelijk werd vastgelegd) duidelijk kon zijn dat de overheid zich het 
saneringsbelang had aangetrokken. Vanaf dat moment kon althans behoorde duidelijk te zijn dat 
verontreiniging van de bodem (eigen grond of -mede- die van anderen) op enig moment in 
vermogensnadeel voor de overheid zou kunnen resulteren. 
 
B.3 Kabayel 
Inmiddels is in het Kabayel-arrest van de Hoge Raad, van 18 februari 1994, de vraag of het voor de Staat 
nog nodig is om een concreet eigen belang te stellen, nog scherper komen te liggen. Het heeft er sterk de 
schijn van dat een concreet-eigen belang niet langer nodig is, al behoor ik waarschijnlijk tot de kleine 
groep van personen die meent dat dit nog altijd wel het geval is, zij het dat zo de overheid in samenhang 
met een taakaanduiding ook maar enigszins een nadeel (dat ook het vermogen van de Staat zou kunnen 
raken) aannemelijk weet te maken, de zaak beklonken is. Dat zal eigenlijk bijna altijd het geval zijn. 
 
Belangrijke conclusie is daarmee dat - behoudens de eerder aangehaalde beperkingen uit de 
tweewegenleer (die kan meebrengen dat de overheid niet de burgerrechtelijke maar de publiekrech-
telijke weg moet kiezen) - de overheid de handhaving van het milieu (en andere algemene belangen) kan 
zoeken via het burgerlijk recht. 
 
 
2. Normatieve analyse: tweesporigheid 
 
A. klassieke verdeling 
 
A.1 publiek - privaat 
Wat valt ons op in de geschetste casus? Dat hangt er van af op welke wijze je kijkt. Ik wil eerst kijken 
vanuit een normatieve, juridisch dogmatische invalshoek. Daarna vanuit de instrumentele. De meer 
praktisch ingestelden onder u vraag ik om enig geduld - zij komen nog aan de beurt. 
 
In de juridische dogmatiek vormt het onderscheid tussen publiekrecht en privaatrecht van oudsher een 
belangrijke hoeksteen. Veel is al gezegd over de onderscheidende kenmerken tussen deze beide 
gebieden en ik denk dat genoegzaam duidelijk is dat het onderscheid niet scherp te maken is, althans dat 
er altijd weer gaten in de scheidslijn zitten die alleen met bijkomende criteria gesloten kunnen worden. 
Zonder echter een sluitende theorie te willen bieden denk ik, dat wel is aan te geven wat de normatieve 
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kernpunten van publiekrecht en privaatrecht zijn. Zo is toch te verdedigen dat de regels van het 
publiekrecht zijn betrokken op de behartiging van het algemeen, resp. algemene belangen, terwijl de 
regels van het privaatrecht zijn betrokken op de behartiging van bijzondere belangen. De behartiging 
van het algemeen belang wordt van oudsher gezien als een exclusieve overheidstaak. Het is de overheid 
zelfs verboden eigen bijzondere belangen te behartigen
8
 en het algemeen belang mag de overheid 
slechts dienen indien en voor zover daartoe uitdrukkelijk een specifieke bevoegdheid is toebedeeld. In 
het privaatrecht staat daar tegenover de particulier centraal die juist wel autonoom zijn eigen bijzondere 
belangen mag nastreven. 
 
A.2 milieu 
Hoe past nu de bescherming van het milieu in dit klassieke beeld? 
Enerzijds is het milieubeheer een algemeen belang dat per se door de overheid moet worden behartigd. 
Dat per se bedoel ik zowel juridisch als feitelijk. Juridisch doordat er inderdaad concrete 
taakaanwijzingen zijn die de zorg voor het milieu tot overheidszorg verklaren - soms in een algemene 
bepaling (vgl. art. 21 GW) en in elk geval altijd in bijzondere bepalingen (zoals de Hinderverordeningen 
van de diverse Antilliaanse eilandgebieden en wellicht in de toekomst in een aangepast ERNA en een 
Landsverordening grondslagen milieubeheer. Feitelijk is overheidsbemoeienis naar mijn overtuiging 
onmisbaar omdat milieubeheer - zoals ook de beruchte Tragedy of the Commons illustreert - een vorm 
van collectieve rationaliteit verlangt. De schaal van milieuproblemen gemeten in tijd en ruimte en de 
complexiteit ervan gaan de grenzen van het individuele beoordelingsvermogen te boven. Het gaat om 
een collectief goed dat moet worden beheerd in een afwegingsproces dat kan abstraheren van specifieke 
bijzondere belangen van individuele personen of kleine groepen van personen. In dat licht is het begrip 
duurzame ontwikkeling veelzeggend: een milieuzorg die het mogelijk maakt dat ook toekomstige 
generaties, binnen de grenzen van diezelfde zorg, ten minste de keuzeruimte hebben die wij thans genie-
ten. 
 
Anderzijds is het milieu verbonden met bijzondere belangen omdat het direct raakt aan de uitoefening 
van het eigendomsrecht en daarvan afgeleide rechten, aan woongenot en aan persoonlijkheidsrechten 
zoals het recht op lichamelijke integriteit (art. 10 en 11 GW). Dat burgers zich in een civiel proces 
kunnen beroepen op bescherming tegen de aantasting van hun milieu is al geruime tijd erkend.
9
   
 
In het milieurecht hebben we - kortom - te maken met twee sporen: een verticaal spoor waarbij de 
overheid veelal eenzijdig eisen oplegt ter bescherming van het milieu als algemeen belang en een 






                                                 
    8 Afgezien van de noodzaak om ter behartiging van het algemeen belang over bepaalde middelen te beschikken en zich deze, in belangrijke 
mate opeen zelfde wijze als particulieren en particuliere organisaties, te verschaffen. 
    9 Zoals moge blijken uit het Krul-Joosstens-arrest van 1914, waarin de HR bepaalde dat het handelen overeenkomstig het gestelde in een 
Hinderwetvergunning niet uitsluit dat de vergunninghouder onrechtmatige inbreuk maakt op de belangen van anderen. Ging het hier nog 
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Dit op het klassieke onderscheid tussen publiekrecht en privaatrecht geënte idee van tweesporigheid in 
het milieurecht is echter niet goed te rijmen met de eerder (onder 1) geschetste zaken. De 
belangenorganisaties lijken zich op het spoor van de overheid te begeven door zich het milieubelang als 
algemeen belang aan te trekken, terwijl de overheid, zeker waar het om kostenverhaal gaat, datgene lijkt 
te doen dat tot voor kort was voorbehouden aan de particulier (natuurlijk of rechtspersoon) die 
schadevergoeding zoekt. Er lijkt naast de aanduiding horizontaal en verticaal een diagonaal spoor in het 
geding te zijn en in dat licht is het goed het onderscheid tussen publiekrecht en privaatrecht opnieuw, 
maar nu met een meer eigentijdse bril op te bezien. 
 
B.2 Tendensen 
Als we allereerst vanuit het publiekrecht kijken valt op dat de relatie tussen overheid en burger 
tegenwoordig minder als een strikt verticale verhouding wordt bezien als vroeger. De overheid beslist 
formeel nog wel eenzijdig maar haar beslissingen hebben weinig kracht als zij zich geen rekenschap 
geeft van de betrokken bijzondere belangen van burgers, hetgeen in een beroep op de rechter kan 
worden gesanctioneerd. Was bij de strikt verticale verhouding ongelijkheid tussen overheid en burger 
uitgangspunt, nu lijkt de laatste als het ware 'geëmancipeerd' - denk aan de regels voor inspraak en 
rechtsbescherming, maar ook aan het sluiten van convenanten met de overheid. Sommigen spreken zelfs 
van een wederkerige rechtsbetrekking,
10
 waarbij rekening houden met elkanders belangen en goed 
overleg uitgangspunt vormen: de overheid draagt rekenschap en misschien zelfs zorg voor bijzondere 
belangen, de burger draagt bij aan de behartiging van het algemeen belang. 
 
Bezien we een en ander vanuit het privaatrecht dan zien we spiegelbeeldige tendensen met een 
vergelijkbare eindconclusie. Allereerst zien we hoe het uitgangspunt van gelijke autonomie tussen 
burgers onderling zowel formeel als materieelrechtelijk verandert: de rechter blijft lijdelijk maar is 
actief in die zin dat hij zwakkere partijen - bij voorbeeld in het leveren van bewijs - bij staat. 
Materieelrechtelijk komen we vormen van ongelijkheidscompensatie tegen in de bescherming van 
huurders tegen verhuurders, werknemers tegen werkgevers, consumenten tegen verkopers, patiënten 
tegen producenten van geneesmiddelen en dergelijke meer. Tegelijkertijd zien we een veel principiëlere 
wending, waarvan de precieze contouren ook nu nog niet te schetsen zijn: naast bijzondere belangen 
worden nu ook algemene belangen als voor het privaatrecht beschermenswaardige belangen 
aangemerkt.
11
 Treffend komt dit toch naar voren in het Nieuwe meer arrest: het gaat om een efficiënte 
'bundeling' - tussen aanhalingstekens - omdat het een aantasting van het milieubelangen betreft die grote 
groepen van burgers gezamenlijk raakt 'terwijl de gevolgen van een eventuele aantasting ten aanzien van 
ieder van die burgers zich vaak moeilijk laten voorzien - ..' De zorg voor de efficiëntie betreft hier - zoals 
                                                 
    10 Was het uitgangspunt dat van eenzijdig en algemeen regelend (ten dienste van de verdelende rechtvaardigheid) nu wordt veeleer gedacht 
in termen van meerzijdig en verbijzonderend regelen - denk aan de opkomst van convenanten en 'gentlemen’s agreements' op basis van 
onderhandelingen met de overheid, alsmede aan individuele rechtsbedeling; ieder het zijne geven. In de ontwikkeling van de 
nachtwakersstaat naar de moderne verzorgings- of interventiestaat is volgens sommigen tussen overheid en burger(s) sprake van 
wederkerigheid. 
    11 De achtergrond daarvan kan - tentatief - als volgt worden geschetst. De moderne samenleving wordt, veel sterker dan in de oude 
nachtwakersstaat, getypeerd door grote onderlinge interdependenties binnen een maatschappelijk krachtenveld waarin meerdere 
collectiviteiten - dus niet langer alleen de overheid, maar ook bijna-monopolisten uit de marktsector, interacteren. In dat beeld ontstaat 
behoefte aan nieuwe waarborgen voor de civielrechtelijke rechtsbescherming voor het particuliere bijzondere belang. Enerzijds de zojuist 
geschetste formeel- en materieelrechtelijke ongelijkheidscompensatie. Anderzijds echter wordt duidelijk dat collectieve krachten slechts 
door collectieve reactie zijn in te tomen: denk aan de acties van consumentenorganisaties, zonder welke de consument dreigt te worden 
uitgespeeld, of - als het gaat om de steeds veelvuldiger achtereenvolgende, op zichzelf welhaast verwaarloosbare inbreuken op de 
belangenpositie van burgers - door een algemeen belang-actie. 
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een annotator opmerkte (WHH) - niet de proceseconomie maar de rechtsbescherming zelf die anders in 
het gedrang komt.
12
 De rechtsbescherming kan slechts werken als deze op een hoger aggregatieniveau, 
dat van collectieve actie tot bescherming van algemene belangen, wordt gevoerd. 
 
In deze optiek kan men nog volhouden dat de bescherming van bijzondere belangen het uiteindelijke 
doel van de civielrechtelijke rechtsbescherming is gebleven: de collectieve actie is niet veel meer dan 
een vooruitgeschoven positie. Achter die positie gaan immers uiteindelijk de klassieke bescherming van 
eigendom, woongenot e.d. schuil. Het is de vraag of die redenering nog steekhoudend is in het licht van 
de wegen die thans ook voor de overheid zijn geopend. 
 
Daarbij zou men kunnen wijzen op het feit dat de overheid tegenwoordig geen eenzame reus in het land 
van lilliputters is, maar krachtige tegenspelers kent die qua technische expertise en financiële macht in 
het algemeen een behoorlijk tegenwicht en op onderdelen zelfs een zeker overwicht aan de dag kunnen 
leggen. Daarbij kunnen we ons op het standpunt stellen dat, zo we de overheid nog als reus willen 
typeren, deze juist vanwege de publiekrechtelijke normen (die ook in het civiele recht afdwingbaar zijn 
geworden) veel minder is te beschouwen als een figuur die vanwege z'n mogelijke roekeloze driftbuien 
in toom moet worden gehouden, en meer het aangezicht toont van een 'dienstbare' reus - die zich kan 
vergissen, maar voor kritiek vatbaar is en - al dan niet desgevraagd door de rechter - tracht te helen wat 
door zijn gebrekkig handelen is beschadigd. In dat beeld is de overheid een 'partner in crime': een actor 
die de mogelijkheid moet hebben om in een publiek debat vastgestelde normen - zoals milieunormen - in 
rechte ook tegen andere actoren in haar eigen gewichtsklasse op te komen, maar dan voor de algemene 
belangen waarachter de bijzondere belangen schuil gaan. De aanvullende rol van het burgerlijk recht 
verschaft de overheid 'countervailing powers' waarmee met het goede doel voor ogen een zeker 'equality 
of arms' wordt gewaarborgd. 
 
C. Bedenking 
Ik laat opnieuw in het midden of in dit licht nog kan worden betoogd dat het privaatrecht uiteindelijk is 
gericht op de effectieve bescherming van bijzondere belangen. Belangrijker vind ik het vast te stellen 
dat uit deze analyse naar voren komt dat staat en samenleving, in het ideaaltypische beeld van de 
klassieke nachtwakersstaat gescheiden in een publieke en een private rechtssfeer, elkaar vanuit beide 
sferen genaderd zijn.
13
 Door de toegenomen maatschappelijke interdependenties en het 'collectieve 
krachtenveld' zijn burgers collectief behartigers van algemene belangen geworden en benut de overheid 
de 'instrumenten en waarborgen' van het privaatrecht.  
 
De klinkt als een passende reactie op wat sommigen wel benoemen als de 'turbo-samenleving'. Toch wil 
ik uitdrukkelijk aandacht vragen voor de mogelijke gevaren van deze ontwikkeling. Kort gezegd vraag 
ik mij af of alle partijen, individuele burgers, belangengroepen en de overheid, hun plaats nog wel 
kennen. Dat 'plaatsbesef' is mijns inziens een noodzakelijke voorwaarde om in de samenleving 
                                                 
    12 Dat het juist in zaken aangaande het milieubelang manifest wordt dat burgers collectief voor de bescherming van algemene belangen 
kunnen opkomen (individueel kan dat nog steeds niet!) is geen toeval: het ecologisch karakter van de milieuproblematiek impliceert dat 
onduldbare of irreversibele milieuschade soms een wordingsgeschiedenis heeft van een cumulatie en synergie van vele kleine effecten uit 
verschillende oorzaken (een soort sluipende en diffuse belangenaantasting).  
    13 En - om met Van der Hoeven te spreken – of zich thans een osmose (en versmelting) van beide aftekent. Door de emancipatie van de 
burger, als resultaat van en reflex op de verzorgingsstaat, is met de overheid de staat, het debat over de verdeling van collectieve goederen, 
in het centrum van de samenleving beland.  
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vertrouwen mogelijk te maken en gelijkwaardige ontplooiingskansen te bieden en daarmee is mijns 
inziens de kern van het recht in het geding. 
 
Praktisch gezegd vraag ik mij af of: 
 enerzijds de overheid niet een te centrale plaats in de samenleving gaat innemen. Juist tegenover het 
individu lijkt zij nu aanspraak te kunnen maken op zorgvuldigheid jegens de algemene belangen die 
zij zich - soms voorde burger nauwelijks zichtbaar - heeft aangetrokken. De instrumenten die in de 
omgang met grote soms haast anonieme maatschappelijke actoren nodig zijn, zouden er toe kunnen 
leiden dat het individu tussen de raderen geraakt. Dit is een punt van kritiek dat bijvoorbeeld ook is 
geuit tegen de algemene milieuzorgplicht in art. 1.1a Wm en art. 3 O-LvGM: tegenover grote 
bedrijven is dit prima maar de burger weet niet meer hoe hij het tegenover de overheid goed moet 
doen. 
 Anderzijds rijst de vraag of we blij moeten zijn met een situatie waarin belangenorganisatie, en ik 
neem aan dat u beseft hoe snel zoiets is op te richten, in hun ijver het ingeroepen algemene belang te 
dienen andere burgers in rechte het leven zuur maken. In een aantal, misschien in veel gevallen, op 
goede grond maar in andere gevallen ook niet. Dan is het wel heel wrang dat het individu zich soms 
jarenlang en tegen hoge materiële en immateriële kosten heeft moeten verweren tegen een 
'geconstrueerd belang'. De vraag rijst of we wel gelukkig moeten zijn met de vormen van sociale 
controle die aldus juridische basis verwerven en of het niet vreemd is dat, anders dan de overheid, 
willekeurige burgers, verenigd als groep, zonder noemenswaardige beperking tegen andere 




Ik wil er slechts op wijzen dat we moeten waken tegen en 'collectivisering' van het recht, met individuele 
burgers als slachtoffers. Daarom is een goede plaatsbepaling, door duidelijke condities voor juridische 
bevoegdheden essentieel.  
 
3. het instrumentele aspect: de verinnerlijking 
 
A. Milieubeheer behoeft betrokkenheid. 
 
In de eerder geschetste zaken valt op hoe de overheid maar vooral ook de burgers, verenigd in 
belangenorganisaties in rechte opkomen voor de handhaving van milieurecht. Dat sluit aan bij de vrij 
algemeen gehuldigde visie dat milieubeheer geen kans van slagen heeft als alleen de overheid zich de 
zorg voor het milieu aantrekt. Hoe effectief het overheidsinstrumentarium op zich ook mag lijken, als de 
overtuigdheid van de noodzaak van milieuzorg en de wil om daaraan zelf bij te dragen niet bij burgers 
aanwezig is blijft het behelpen. 
 
Zo komen we weer terug bij de term 'tweesporigheid', maar nu in beleidsmatige zin: milieubeheer vergt 
een tweesporige milieuzorg, milieuzorg door de overheid en milieuzorg door burgers. 
 Gebruikelijk zien we dat de voortrekkersrol is weggelegd voor de overheid. Dat is - zo stelde ik al - 
ook noodzakelijk vanuit het oogmerk van collectief rationeel handelen.
15
 
                                                 
    14 Bepaald niet de geringste rechtsgeleerden, zoals Brunner en Scheltema, hebben op dit punt reeds hun scepsis verwoord. In dit licht ook 
scepsis t.a.v. het vorderingsrecht voor belangenorganisaties en overheid zoals neergelegd in art. 3:305 BWNL 
    15 Aan deze rol mogen uiteraard eisen worden gesteld: waar de overheid eenzijdig kan ingrijpen, kan zij daarover ook ter verantwoording 
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 Daarnaast moet de milieuzorg verinnerlijken, dat wil zeggen dat burgers dat de zorg voor het milieu 
daar waar dit mogelijk relevant kan zijn onderdeel vormt van de afwegingen en gedragskeuzes die 
zij voor zich zelf maken. Het betekent ook dat zij de nodige assertiviteit aan de dag leggen om bij te 
dragen aan de gemeenschappelijke zorg voor het milieu tussen burgers onderling. Dat laatste sluit 
uiteraard aan bij de zaken welke door milieubelangengroepen worden ingesteld. Zij geven 
uitdrukking aan gemeenschappelijke verbolgenheid over vermeende aantasting van het milieu en 
vormen nog los van het directe resultaat een - indirecte - stimulans voor anderen om zich hard te 
maken voor het milieu. 
 
B. verinnerlijking in de praktijk  
 
Het lijkt met de verinnerlijking van de milieuzorg op de Nederlandse Antillen nog niet zo te vlotten. Er 
zit wel verbetering in maar het is zonneklaar - ik wijs bij voorbeeld op de zichtbare verontreiniging met 
afvalstoffen op Curaçao en het onzichtbare grote aantal bedrijven dat zonder eerst een vergunning te 
vragen aan het werk is gegaan - dat het nog veel te langzaam gaat en de achterstand in de milieuzorg 
steeds groter wordt. 
Het klassieke beeld dreigt, sluipende, diffuse milieu-aantasting waar men tot op zekere hoogte zelfs aan 
wendt, een toename aan incidentele grootschaliger verontreiniging of aantasting (ik denk aan de recente 
perikelen rond de vernietiging van delen van het Koraalrif door de Infinity), waarbij op enig moment 
dan blijkt dat de milieuverontreiniging als in een versnelling onduldbaar wordt en een zware 
economische verliespost (wegblijven toerisme, onbruikbaar worden van productiemiddelen) meebrengt. 
Mijn bescheiden indruk is dat het tij nog is te keren, maar dat verinnerlijking van de milieuzorg dan wel 
snel gestalte moet krijgen. 
 
Wat gaat er dan op dit moment niet goed? Op het gevaar af de schijn van zelfingenomen Nederlandse 
kritiek te ventileren - alsof het daar trouwens allemaal rozegeur en maneschijn is - wil ik op twee punten 
wijzen: 
 allereerst blijkt de voortrekkersrol voor de overheid een moeizame opgave. Zo zijn er vragen in 
verband met de verdeling van bevoegdheden: alhoewel op grond van de ERNA moet worden 
aangenomen dat milieubeleid primair een taak is van de eilandgebieden, rijst 
16
steeds weer de vraag 
hoe het nu precies zit en dat is vooral voor de handhaving een fnuikende zaak. 
In het verlengde van deze vraag wordt door velen een vraagteken geplaatst bij de bestuurskracht, de 
menskracht en beschikbare expertise en - last but not least - bij de economische randvoorwaarden. 
Ook moet gevreesd worden dat er door de overheid nog onvoldoende duidelijk een belang is gesteld 
bij de sanering van bodem- en waterverontreiniging zodat er - behoudens het geval dat de overheid 
zelf eigenaar is - geen basis voor kostenverhaal bij de verontreiniger bestaat; denk ook aan de eerder 
genoemde zaak Staat - Van Amersfoort. 
Voorts ontstaat bij een zaak als die van de Infinity, het schip dat strandde op het koraalrif en 
vervolgens ten einde vlot te geraken rijst loste in de zee en aldus een flink stuk koraalrif ernstig 
beschadigde, ontstaat - voor de buitenstaander - de indruk dat de overheid de milieu-aantasting niet 
belangrijk vindt door te talmen met een aanpak. Ook het feit dat met Shell een overeenkomst werd 
                                                                                                                                                                                     
worden geroepen: voor de rechter maar ook in een publiek en parlementair debat. 
    16 In het bijzonder in verband met eigendomsverhoudingen, internationale verplichtingen en een breed gevoelen dat het Land toch een aantal 
minimumwaarborgen moet verzorgen.  
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gesloten waarbij Shell werd gevrijwaard tegen mogelijke toekomstige aansprakelijkheid uit 
bodemverontreiniging heeft bij velen het vertrouwen in de overheid niet versterkt. 
Daarnaast moet ook de normstelling zelf, in termen van toelaatbare emissies van stoffen nog 
goeddeels op gang komen en zonder een goede basis van dergelijke normen is er weinig om op terug 
te vallen. 
Vervolgens zijn de voorwaarden voor publieke participatie en bewustwording onvoldoende 
ontwikkeld. Gelukkig is recent een verordening inzake de openbaarheid van bestuur van kracht 
geworden, maar schrijnend is toch dat het vrijwel niet mogelijk is toegang te krijgen tot elementaire 
rechtsbronnen, zoals regelgeving en jurisprudentie. Voor het tot stand komen van een goede 
rechtsontwikkeling, waarin ook de rechtsbijstand handvatten heeft om de belangen van de 
rechtszoekende optimaal te behartigen is dat een trieste zaak. 
 
 Het tweede punt is dat er van publieke participatie bij publiekrechtelijke normstelling, in het 
bijzonder vergunningverlening eigenlijk nauwelijks sprake is, laat staan van beroep tegen de 
beslissing op de vergunningaanvraag. Alleen in de meer recente jaren is er iets meer interesse maar 
ook dan alleen bij werkelijk in het oog springende gevallen en alleen door meer beroepsmatige 
actoren, zoals het bedrijfsleven en de belangengroepen - maar het blijft mondjesmaat. In het 
privaatrechtelijke spoor zien we het zelfde beeld. Vorige week ben ik samen met een drietal 
studenten die deel hebben genomen aan een milieurecht-project onderzoek gedaan naar uitspraken 
van het Hof in de afgelopen drie jaar. We deden dat bij de Stichting Jurdoc, alwaar hard wordt 
gewerkt aan het beschikbaar maken van deze rechtsbron. De oogst: 14 zaken, waarbij zeer ruim is 
geselecteerd, zodat er bij nadere beschouwing waarschijnlijk nog zaken zullen uitvallen. Kortom, 
eigenlijk wordt er nauwelijks beroep op de rechter gedaan - zelfs als we aannemen dat een aantal 
zaken niet verder komen dat de GEA's. Ook hier lijkt er recent, in het voetspoor ook van het EOP 




Wat zijn nu de mogelijke verklaring voor deze stand van zaken? Ik noem drie kandidaten en geef u wat 
overwegingen waarover we straks wellicht van gedachten kunnen wisselen. 
 
Allereerst ‘tekortschietend milieubewustzijn’. Wellicht is men nog niet overtuigd dat er snel iets gedaan 
moet worden en men wil er ook nog niet naar handelen. Misschien speelt daarbij mee dat de 
verslechtering van het milieu nog betrekkelijk gestaag lijkt te verlopen en er dus een zekere gewenning 
kan optreden. Mogelijk spelen ook hier de economische randvoorwaarden een rol: als milieuverbetering 
slechts als kostenpost wordt gezien is de afweging snel gemaakt en worden deze kosten afgewenteld op 
de toekomstige generatie. Wellicht speelt hier ook de status van het eigendomsrecht een rol. Bepaalde 
reacties op het EOP hebben me verbaasd omdat ze zo principieel afwijzend lijken te staan tegen 
ruimtelijke ontwikkelingsplanning door de overheid, althans als dit de gebruiksmogelijkheden van de 
grond beperkt. Misschien is de rechtscultuur in dit opzicht toch heel anders dan in Nederland en heeft 
dat ook z'n reflex op de milieuzorg. 
In specifieke zin is het milieubewustzijn misschien nog niet je dat omdat noodzakelijke expertise, 
menskracht en middelen gewoon niet in voldoende mate aanwezig zijn. In dat opzicht moet zonder 
vooroordeel worden opgemerkt dat het gewoon een enorme klus is om met rond de 200.000 mensen in 
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de Antillen een gezonde economie in een leefbaar milieu op te bouwen en in stand te houden. Omdat het 
milieu een zaak van lange adem is, waarbij resultaten pas na lange tijd worden bereikt, is bij een relatief 
beperkt draagvlak veel optimisme nodig om milieuzorg op peil te brengen en te houden. 
 
In de tweede plaats is voorstelbaar dat de sociale verhoudingen niet toelaten dat men, in het bijzonder ‘in 
rechte’ voor het milieu opkomt. Wellicht ligt het in een relatief kleine samenleving ook minder voor de 
hand om elkaar in rechte aan te spreken. Je moet per slot van rekening met elkaar verder en bij 
verstoorde verhoudingen is niemand gebaat. Misschien is het ook zo dat de neiging om als burgers 
collectief actie te ondernemen voor een algemeen belang gewoon minder in de aard van de 
verhoudingen ligt. 
 
Ten slotte is in de afgelopen weken van verschillende kanten gesuggereerd dat wellicht ook de 
bestuurlijk-politieke verinnerlijking van de milieuzorg te wensen overlaat. Daarbij komen vooral twee 
punten naar voren: 
 allereerst scepsis bij de vraag of milieuzorg wel leeft bij de politiek. Het primaat van de zorg voor de 
economie en van goede sociale verhoudingen houdt de milieuzorg van de politieke agenda. 
Milieuregelgeving zou alleen tot stand komen onder druk van economische omstandigheden (zoals 
bij het Verdrag inzake de Isla) en/of door initiatieven van buiten (zoals van het Nederlandse departe-
ment van milieubeheer). Als dit al waar is zal toch het besef dat bij voorbeeld groei van het toerisme 
niet zal doorzetten als de milieuzorg verbeterd - ook werkgevers wijzen op de noodzaak van de 
milieuzorg. Maar of het lukt om de politiek, gefixeerd als zij is op de volgende verkiezingen, in te 
scherpen dat indien we nu verzaken op de lange termijn grote milieukosten gemaakt moeten worden 
is nog de vraag. Het zelfde geldt voor de relatie tussen milieuzorg en het sociale beleid: de ervaring 
wijst uit dat juist de sociaal zwakkere groepen uiteindelijk vaak het slachtoffer van milieuproble-
men. Hier geldt de regel: als een schoon milieu een schaars goed wordt zullen de financieel minder 
bedeelden veelal in het slechtste leefmilieu verkeren (zoals blijkt bij het wonen op vervuilde 
gronden en het gebruik van minder milieuvriendelijke producten). 
 een ander probleem van politiek-bestuurlijke verinnerlijking zou zijn dat de regels die er zijn niet 
echt worden beschouwd als eigen, zelf ontwikkelde regels, doch veeleer als geïmporteerde regels 
die niet aansluiten bij de eigen politiek-bestuurlijke cultuur. Hantering van die regels, laat staan de 
handhaving ervan, zou daarom niet van de grond komen. In mijn contacten met ambtenaren heb ik 
hiervan geen bevestiging gevonden. Eerder zou mijn indruk zijn dat ambtelijk de wil bestaat 
daadkrachtiger met de regels om te gaan dan waartoe de politiek bereid is. 
 
Daarmee ligt mijn zorg uiteindelijk vooral bij milieubewustzijn en politieke prioriteit. De factor sociale 
afkeer van juridische procedures is, zo heb ik mij door vele beroepsgenoten laten verzekeren, zeker niet 
in het geding. Sommigen zeggen zelfs dat procederen voor grote groepen op dit eiland zelfs welhaast 
een soort hobby is en dat de bereidheid tot overleg en het zoeken naar een minnelijke schikking daaraan 
ondergeschikt is... u zult er vast uw opvattingen over hebben, mij past hier bescheidenheid. 
 
4. Versterking verinnerlijking 
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Versterking van het milieubewustzijn lijkt de sleutel die de verinnerlijking van de milieuzorg op gang 
moet brengen: eerst overtuigen en dan doen. Als echter de politiek een deel van het probleem zou zijn 
hebben we een probleem dat alleen Baron von Munchausen kon oplossen: deze slaagde er naar eigen 
zeggen in zichzelf aan zijn eigen haren uit een moeras te trekken! Ik roep de politiek op een aanzet te 
geven tot verinnerlijking, in de wetenschap dat op enig moment de politiek zelf zal worden 
aangesproken meer werk te maken van de milieuzorg dan ze nu doet. Overigens is dat in de politiek geen 
ongebruikelijk procedé: vele overheden subsidiëren milieubewegingen ook al weten ze dat deze 
bewegingen hen wellicht zelf in rechte op betere milieuzorg zullen aanspreken. Mobiliseren van kritiek 
kan echter een goed middel zijn om de kwaliteit van eigen beslissingen te verbeteren. Soms is het er ook 
om te doen burgers rijp te maken voor beslissingen die thans al wel wenselijk zijn maar electoraal 
onoverkomelijk zijn. 
 
Volgens mij is het essentieel dat de overheid vanuit haar voortrekkersrol de verinnerlijking krachtig 
stimuleert.  
 
B. Overheidsprimaat: het stellen van randvoorwaarden 
 
Bij de vervulling van die voortrekkers rol is het zaak dat de overheid haar eigen positie duidelijk 
markeert. Burgers moeten weten waar de overheid staat en steun kunnen vinden in de normen die zij 
voortbrengt. Waaraan denk ik in het bijzonder: 
 bevoegdheden: er moet duidelijkheid komen over de bevoegdheidsverdeling en die verdeling moet 
effectief en efficiënt zijn. Ik denk dat het noodzakelijk is dat er op Landsniveau een kaderregeling 
komt en ook de minimaal in acht te nemen milieukwaliteitseisen worden opgesteld. Dat zal 
duidelijk in het ERNA moeten zijn neergelegd. Ik begrijp dat men met een dergelijke wijziging 
doende is. Ook ondersteuning van de eilanden door het Land moet goed worden geregeld - de 
complexe aard van de milieuproblematiek vereist op dat punt een doortastende aanpak. 
 rechtsbronnen: het toegankelijk maken van rechtsbronnen - regelgeving en jurisprudentie moet 
krachtig worden bevorderd. 
 participatie: de regels voor participatie maken nu toch nog een verbrokkelde indruk. Dat is denk ik 
niet bevorderlijk voor de gebruikmaking ervan. Ik zou bepaald niet willen suggereren te kiezen voor 
de ingewikkelde regelingen uit de Nederlandse Algemene wet bestuursrecht, maar misschien is het 
wel een idee om in de Ontwerp Landsverordening grondslagen milieubeheer een facultatieve 
standaardprocedure op te nemen. Als men die eilandelijk volgt kan worden volstaan met verwijzing. 
 expertise: milieuproblemen zijn al snel technisch complex van aard. Om de mogelijke 
milieu-effecten en eventueel milieuvriendelijker varianten van een initiatief in kaart te brengen kan 
een milieu-effectprocedure (kortweg een mer-procedure) goede diensten bewijzen. Daarbij is bij de 
mer altijd het achterliggende motief geweest dat initiatiefnemers al in een heel vroeg stadium het 
milieu-aspect in hun investeringsplanning betrekken. Dat is op zich reeds een vorm van 
verinnerlijking. De organisatie van een mer-procedure en met name het organiseren van voldoende 
onafhankelijke deskundigheid om een mer-rapport te maken of beoordelen verlangt m.i. een 
initiatief op Landsniveau. De bevoegdheid daartoe zou ook nu reeds aanwezig zijn indien men zich 
primair richt op projecten met mogelijk eilands- of landsgrens overschrijdende effecten of effecten 
waartegen juist het land op grond van internationale verplichtingen heeft te waken. Een dergelijke 
beperking voorkomt ook dat al te snel om een MER wordt gevraagd, waardoor de papierwinkel 
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toeneemt en het mer-instrument aan waarde inboet. Overigens zouden eilanden de lijst van 
mer-plichtige activiteiten zelfstandig kunnen uitbreiden, waarbij zij de mer-regeling van de 
landsverordening van overeenkomstige toepassing zouden kunnen verklaren of in elk geval op 
mede een beroep kan doen op de landelijk geformeerde groep van onafhankelijke deskundigen. 
Deze groep zal zo divers moeten zijn dat het denkbaar is dat het niet lukt om alleen Antilliaanse 
deskundigen aan te wijzen. In een dergelijk geval zou het natuurlijk voor de hand liggen om bij 
voorbeeld deskundigen uit de landen van het Verdrag van Cartagena toe te voegen, of uit Amerika. 
Nederland is ook denkbaar, maar de afstanden worden dan wel weer erg groot. Uiteraard zou de 
mer-regeling in de Lvgm gekoppeld kunnen worden aan de juist genoemde facultatieve 
inspraakprocedure. 
Naast het mer-instrument is het uiteraard zaak om bij niet merplichtige vergunningverlening reeds 
ervoor te zorgen dat de vergunningaanvrager in zijn aanvraag zo expliciet op de milieu-effecten 
moet ingaan dat ook dat reeds een verinnerlijkend effect heeft. 
 activerende houding: ernstige gevallen van verontreiniging moeten door de overheid worden 
aangepakt en wel om der zaak zelve maar ook om voorbeelden te stellen en de publieke opinie in te 
scherpen dat dit soort gedragingen ontoelaatbaar is en zal worden aangepakt. Om dit mogelijk te 
maken is het echter wel nodig dat de overheid zijn belangen duidelijk stelt. Een milieuzorgplicht is 
één manier - en als voorstel ook in de O-Lvgmb opgenomen maar het lijkt mij nog sterker en ook 
vanuit het oogpunt van rechtszekerheid beter indien een uitdrukkelijk saneringsbelang voor bodem, 
water en misschien zelfs lucht wordt aangegeven door wettelijke bepalingen die duidelijk maken dat 
de overheid zo nodig in ernstige gevallen de sanering zelf aanpakt maar dan wel verhaal van kosten 
zal zoeken. Als ik hoor dat er op het terrein van de Isla nog altijd sprake is van nieuwe gevallen van 
bodemverontreiniging, dat elders brandstoftanks en transportleidingen lekken en bodem- en 
waterverontreiniging veroorzaken dan lijkt het mij zaak dat de overheid snel haar belangen stelt 
opdat er later inderdaad kan worden afgerekend. 
 normen: in samenhang met het ruimtelijke ordeningsbeleid en het beleid inzake het natuurbeheer 
zullen voor het milieu duidelijke kwaliteitsnormen ontwikkeld moeten worden. Die normen kunnen 
een referentiekader vormen voor vergunningverlening en voor handhaving van het milieurecht 
langs privaatrechtelijke weg. Zij maken - indachtig een eerdere opmerking ook duidelijk waar de 
bevoegdheden uit hoofde van eigendom of daarvan afgeleide rechten hun milieubegrenzing vinden. 
Opnieuw moet hier het Land het voortouw nemen door minimumnormen te stellen die in elk geval 
gehaald moeten worden. Eilandelijk is dan nog aanscherping mogelijk. Het ERNA moet hiervoor 
een duidelijke basis geven. Het OLvgmb bevat gelukkig reeds een voorstel voor deze 
normstellingsbevoegdheid. 
 
C. Ontwikkelen van een dialoog 
 
Naast het stellen van de randvoorwaarden voor verinnerlijking van het milieubeheer zal de overheid m.i. 
een dialoog met doelgroepen van het milieubeheer moeten aangaan. Een dialoog die enerzijds een 
voorlichtend en educatief doel heeft maar die ook verinnerlijkend moet werken door zelfregulering te 
bevorderen. 
Ik denk hierbij met name aan het zoeken van een themagerichte aanpak, waarbij een bepaald prioritair 
milieuprobleem centraal wordt gesteld. Dat kan zijn een probleem in termen van bepaalde effecten 
(zoals bodemverontreiniging of afval) maar ook een probleem in termen van bepaalde bronnen (zoals 
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garages of horeca). Denkbaar is dat eerst een effectgericht thema wordt genomen en dat als follow-up 
van een dialoog over dat thema daarbinnen de prioritaire bronnen thematisch worden benaderd. Als we 
uitgaan van een brongericht thema dan stel ik mij bij de dialoog voor dat de overheid met 
belangenorganisaties zoals vertegenwoordigers van de desbetreffende branche en erkende 
milieuorganisaties, liefst met een doelstelling die zo dicht mogelijk raakt aan het thema, om de tafel gaat 
zitten. Van overheidswege moet dan duidelijk worden gemaakt dat men tot een aanpak van het probleem 
wil komen: het primaat van de overheid moet niet worden verloochend. De problemen kunnen 
voorlichtend worden geschetst en het mogelijke instrumentarium en de denkbare normstelling kan 
worden geschetst. Vervolgens kunnen opvattingen worden gewisseld teneinde tot een 
gemeenschappelijk plan de campagne. Mogelijk kan dit zelfs in een algemeen convenant worden 
vastgelegd. Als uitvloeisel daarvan kan wellicht tussen branche en overheid een overeenkomst worden 
gesloten waarbij een tijdpad voor sanering wordt uitgezet. Daarin ligt dan besloten welke algemene 
normen eventueel fasegewijs van kracht zullen worden en welke inspanningen de branche daartoe zal 
leveren. Dit model kan zelfs zo strikt worden uitgewerkt dat de overheid met de normen alleen de doelen 
aangeeft en de keuze van de toe te passen middelen geheel aan de branche laat - maar dat zal vooral 
afhangen van de graad van georganiseerdheid in de branche. Naar de branche toe kan de overheid zich 
ertoe verplichten om degenen die niet aan de normen voldoen krachtig aan te pakken zodat geen 
concurrentievervalsing plaatsvindt. In dat licht kan de aanpak voor de branche positieve gevolgen 
hebben - al vrees ik het ergste voor de 'onder de boom' cultuur. Bij een dergelijke overeenkomst is 
handhaving mogelijk doordat de overheid direct op basis daarvan uit wanprestatie kan optreden. 
Eventueel is denkbaar dat de milieuorganisaties, hoewel geen partij bij de overeenkomst maar wel bij 
een eventueel achterliggend convenant, ook de kwalitatieve mogelijkheid krijgt om contractpartijen aan 
te spreken op hun contractsverplichtingen. 
 
Ik heb zelf positieve verwachtingen van deze aanpak en het komt mij voor dat meerdere vliegen in één 
klap worden geslagen: verinnerlijking door voorlichting en gedachtewisseling; verinnerlijking door 
prikkels tot zelfregulering; mede daardoor verinnerlijking doordat normstelling een gemeenschappelijk 
product is (al zal de overheid misschien soms moeten dreigen met het - na een termijn om met een goed 
tegenvoorstel te komen - treffen van volstrekt eenzijdige regels; het scheppen van een politiek 
draagvlak; aanknopingspunten voor handhaving; en last but not least - eventueel de mogelijkheid om het 
mer-instrument in te bouwen in de themagerichte benadering, waarbij de overheid zelf per thema, 
voordat zij de dialoog aangaat, een MER laat maken met een probleemanalyse en 
oplossingsalternatieven. 
Een dergelijke aanpak is reeds nu inpasbaar in het kader van bestaande regelgeving, bijvoorbeeld als 
voortraject tot het stellen van algemene regels voor categorieën van inrichtingen. Denkbaar is om de 
spelregels in een standaardregeling neer te leggen, eventueel weer als facultatieve regeling te verbinden 
aan de Lvgmb, omdat een Landelijke standaard het vertrouwen in het instrument en de rechtsgelijkheid 
ten goede zal kunnen komen. 
Overigens kan ook bij vergunningverlening met de geschetste aanpak worden gewerkt, maar daar kan 
een eventuele afspraak aan overheidskant toch niet verder gaan dan dat men de inhoud daarvan als 
beleidsregel zal toepassen, hetgeen inhoudt dat de rechter zich daar in concrete gevallen indirect over 
kan uitspreken en dat onder omstandigheden moet worden afgeweken. 
  
Ik heb in verband met het thema van deze lezing nog zitten peinzen over mogelijkheden om burgers de 
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mogelijkheid te geven onpartijdige deskundigheid in te winnen. Zoiets heb ik in mijn proefschrift voor 
Nederland gesuggereerd. Toch stel ik mij voor dat dit in de Antillen toch qua organisatie en bemensing 
wat teveel van het goede zou worden en waarschijnlijk juist een belemmering kan vormen voor de 
verinnerlijking door middel van een dialoog tussen overheid en samenleving. Toch zou de inzet van een 
MER bij een themagerichte aanpak (eventueel een verkort MER) op dit punt het vertrouwen kunnen 
versterken en de deskundigheid van alle betrokkenen kunnen bevorderen. De ultieme onpartijdigheid 
ligt dan in de rechterlijke toetsing. Het is - zeker in een relatief kleine samenleving - zaak deze zo goed 




Wat de belangengroepen betreft kan ik eigenlijk slechts zeggen: toon u assertief! De aangehaalde zaken 
wijzen het uit, de mogelijkheden liggen er. Ik denk echter niet alleen aan het privaatrecht. Juist de weg 
van inspraak bij publiekrechtelijke normstelling is een prima methode om de dialoog met het bestuur 
aan te gaan. Zelfs als een concrete vergunning niet uw grootste prioriteit heeft, kan de procedure een 
basis zijn om het bestuur aan te spreken op het beleid: welk algemeen beleid zit er achter de 
ontwerpvergunning? Die benadering dwingt het bestuur zich uit te spreken - het is inmiddels immers 
wel standaardjurisprudentie dat een beslissing die niet rust op een algemene beleidsvisie in ieder geval 
niet deugt! En als een uitspraak over het beleid wordt gedaan verplicht het bestuur zichzelf om dit ook in 
andere soortgelijke gevallen toe te passen, of anders duidelijk te maken dat het beleid is veranderd. Ook 
langs die weg is het mogelijk de ontwikkeling van heldere normen te bevorderen. 
 
Wat het privaatrecht betreft vormt de zaak van de Infinity een boeiende casus. Ik weet niet of de 
belangenorganisatie Reefcare heeft doorgezet, maar er was sprake van dat zij de kapitein en de reder 
zouden aanspreken uit onrechtmatige daad. Bravo, al kan ik mij voorstellen dat het in casu geen 
uitgemaakte zaak is. Toch maken de genoemde zaken duidelijk dat hier veel is te bereiken. Wat acties 
tegen de overheid betreft kan ik mij een vrij scrupuleuze koers voorstellen. In acties tegen particulieren 
zou ik wel willen waarschuwen: begin geen heksenjacht maar beperk u tot de flagrante zaken en daar 
waar indirect ook de overheid op haar nalatigheid wordt aangesproken. Dat geeft een maximaal effect en 
voorkomt ongewenste vormen van 'sociale controle'. 
 
Ook de branche organisaties spreek ik aan. Het belang van de eigen organisatie kan ook liggen in het 
bestrijden van milieubeunhazerij. Door gerichte aanduiding in de statutaire doelstelling en een intensief 




Ten slotte moeten we bedenken: verinnerlijking impliceert niet alleen actiebereidheid maar primair 
gedragsverandering. Daartoe zal de overheid eveneens stimuli moeten geven. Daartoe zijn in het 
bijzonder twee wegen aan te wijzen: allereerst voorlichting en milieu-educatie, niet alleen passief maar 
ook activerend zoals in het afvalinzamelingsproject van de Stichting leerstoel voor milieu en 
ontwikkeling - en het realiseren van voorzieningen zoals glasbakken (maar niet onder het motto hier en 
nu zelf-kostendragend maar met een termijnperspectief met oog voor anders te maken saneringskosten 
en verlies aan (bij voorbeeld) toeristische inkomsten).  
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Voorts zal waar mogelijk gebruik moeten worden gemaakt van economische instrumenten, waarmee 
wordt aangesloten bij de rol van economische prikkels in het menselijk gedrag: heffingen, subsidies (het 
laatste zal niet zonder het eerste gaan), statiegeld en verwijderingsbijdragen zijn hierbij te overwegen. 
Wat de verwijderingsbijdrage betreft kan bij voorbeeld worden gedacht aan een verplichting aan 
autoproducenten resp. importeurs om zorg te dragen voor de inzameling van autowrakken. Voor elke 
auto die binnen komt moet een bepaald bedrag - zeg NAF 250 - in een wrakkenfons worden gestort. 
Voor elke overlegging van een bewijs van inzameling bij een erkende inzamelaar krijgt men dan de 
bijdrage retour. Nog krasser kan het door 'kanalisering' van de aansprakelijkheid, bij voorbeeld door te 
bepalen dat vanaf het jaar 2000 de importeur van een bepaald automerk aansprakelijk is voor afvoer en 
verwerking van op of vanaf de openbare weg zichtbare wrakken van een door hem op enig moment in de 
periode 1985-2000 geïmporteerd merk auto. De importeurs zullen een systeem van bonussen moeten 
scheppen voor het inleveren van wrakken opdat deze worden gemeld en ingezameld. Afwenteling van 
de kosten voor de importeurs zal in beide modellen geschieden op de klant. In het geval van het 
wrakkenfonds is er mede door de renteopbrengsten een basis voor de star van een goede 
verwerkingsinstallatie. In het laatste systeem is dat een taak die geheel bij de importeurs ligt - wellicht 
dat fabrikanten zelf plannen voor de verwerking van wrakken gaan ontwikkelen. 
 
Kern van de zaak is dat dergelijke instrumenten de verinnerlijking van milieuzorg in het gedrag van 




Ik kom tot een afronding. Aan de hand van enkele zaken heb ik getracht duidelijk te maken hoe de 
afgelopen jaren belangenorganisaties en de overheid juridisch steeds sterker zijn komen te staan bij het 
streven tot handhaving van milieurecht. Ik heb deze ontwikkeling in verband gebracht met het naar 
elkaar toegroeien van de publiek- en privaatrechtelijke sferen.  
Vervolgens heb ik indachtig de genoemde zaken gewezen op de noodzaak van verinnerlijking van de 
milieuzorg en de observatie dat er op dat punt in de Antillen nog werk aan de winkel is. Ten slotte heb ik 
proberen aan te geven hoe die verinnerlijking, met de overheid als voortrekker kan worden bevorderd. 
Ik sluit af met de opmerking dat het milieurecht zonder een goed draagvlak, bij voorbeeld door de 
gesuggereerde dialoog, slechts een symboolfunctie heeft en instrumenteel bezien niets meer dan 
lippendienst inhoudt. Daarom is het omwille van het milieu zaak om aan dat draagvlak te werken door 
de verinnerlijking van de milieuzorg te bevorderen. Ik voeg daar zeer nadrukkelijk aan toe dat hoewel 
juridisch activisme daartoe een belangrijke bijdrage kan leveren, het voor goede 
samenlevingsverhoudingen, voor vertrouwen binnen de samenleving, essentieel is dat iedereen zijn 
plaats kent en de eigen verantwoordelijkheid niet uit de weg gaat. Dat geldt in het bijzonder voor de 
overheid, maar ook voor belangenorganisaties in hun acties tegen particulieren. 
 
Ik hoop dat ik met het voorafgaande voldoende stof tot discussie heb aangedragen, maar sluit niet af 
zonder eerst de decaan van de faculteit der rechtsgeleerdheid te danken voor mij geboden gelegenheid 
hier te mogen zijn, de collega's binnen de faculteit alhier voor hun vriendelijke ontvangst en 
ondersteuning, u hier allen aanwezig en, last but not least, Arjen, Carl, Guillamo, Jeff en Lorenzo voor 
hun stimulerende bijdrage aan de cursus milieurecht. 
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Dank u wel. 
